



























© Copyright 2010 The Authors 
Pacific Rim Real Estate Society 
16th Annual Conference 
24 – 27 January 2010 
Wellington, New Zealand 
 











Security  of  tenure  is  the  cornerstone  of  the  land management  system  in  Australia.  Freehold  title  is 
protected  through  indefeasibility  of  title  entrenched  in  legislation2  and  protection  of  registrable 
interests in land is offered through the Statutory Assurance Fund.  For those with interests pertaining to 
Crown Land no such protection is offered, although this position is not uniform across Australia. Notably 
those  with  Crown  leasehold  interests  or  a  profit  a  prendre  on  Crown  Land  in  Queensland  are  not 
protected  through  registration  on  the  freehold  land  register  and  do  not  have  the  benefit  of 
indefeasibility  of  title.  The  issue  of management  of  interests  pertaining  to  Crown  Land  has  become 
increasingly relevant due to the complexities associated with balancing public interests including native 











The  aim  of  this  paper  is  to  examine  the  adequacy  of  the  existing  legal  framework  in Queensland  in 
relation to the growing complexities associated with balancing public and commercial interests in land. 
Interests in Crown land in Queensland are primarily regulated by the Land Act 1994 (‘Act’). The Act seeks 
to achieve effective stewardship of unallocated State  land3 and  interests created  in  that  land.  It does 





the most appropriate  tenure and use.5 That evaluation must  take account of State, regional and  local 
planning strategies and policies and the seven principles stated above.6 The Act is able to fulfill its object 
due to its statutory nature.7 Its requirements must be strictly complied with; otherwise interests may be 
forfeited.8 With  the  introduction of  this Act  the Crown assumed  the  role of  steward  in managing  the 
land as opposed to its traditional role as land owner.  
The paper is structured as follows – Part 1 examines issues of security of tenure for interests in freehold 
land  and  Crown  land.  Part  2  considers  the  adequacy  of  security  of  tenure  to  address  commercial 
interests  whilst  protecting  public  interests.  Part  3,  through  a  comparative  study,  examines  how 
registered  interests  in  Crown  land  is  dealt  with  in  New  South  Wales.  Part  4  seeks  to  identify  the 
adequacy  of  the  Land  Act  1994  to  effectively  manage  Crown  land  in  Queensland.  Part  5  draws 
conclusions and identifies areas of future research.  
1. Security of land tenure in Queensland 
Indefeasibility under the Torrens System 
In  the  mid‐1800’s  land  tenure  arrangements  in  Australia  were  based  on  the  feudal  system  of  land 

















A  new  system  of  registration  of  interests  in  land  was  devised  as  a  method  of  simplification  of  the 
existing Australian conveyancing and  land tenure systems.11 Based on the shipping registration system 
and the  land registration system existing  in the Hanseactic towns,12 a new system was formulated and 
commenced operation  in Australia  in 1858.13   The new system, named after  the man who devised  it, 
Robert Richard Torrens,14 was a system of title to  land by registration and conveyance by  instrument. 
The Torrens  system of  registration did away with  the need  for a buyer  to conduct  lengthy and costly 
searches to establish a good title in the vendor.  





that,  in  specified circumstances provides compensation  to parties deprived of  their  interest  in  land16. 
The  essence  of  the  State  guarantee  of  title  is  not  that  the  rightful  owner  of  land who  is wrongfully 
deprived of that  interest  in  land will have  it returned, but that they will be compensated for their  loss.  
The right to recover monetary damages replacing the old system right to recover the lost land.17 
The Torrens system of registration existing today in Queensland is embodied in the Land Titles Act 1994 
(“LTA”).  The  LTA  incorporates  the  system  first  envisaged  by  Torrens  as  well  as  introducing  other 
methods of protecting in rem and in personam rights (i.e. caveats).  
The object of the LTA can be found in Section 3.  In continuing Torrens’ work of simplification, the main 

















An  “interest”  in  land  is  defined  to  be  a  “…  legal  or  equitable  estate  in  land,  or …  a  right,  power  or 
privilege over, or in relation to, the land.”19  Section 181 provides that “an instrument does not transfer 
or create an interest in a lot at law until it is registered”.  
Whilst  the  separate distinct parcel of  land  that  is a  lot  is created by  the  registration of a plan or  the 





title  is  acquired  immediately upon  registration being effected,22  the  general  equitable  rule  regarding 
competing claims, being “qui prior est tempore, potior est jure” (if the merits are equal, priority in time 
of creation is considered to give the better equity23), still applies to unregistered documents. 
Therefore  until  a  document  is  registered  there  is  no  indefeasibility  of  title,  only  priority  to  become 
registered. Further, indefeasibility of title is subject to exceptions. 
Indefeasibility  of  title  is  subject  to  impeachment  under  specified  exceptions24  including  fraud  of  the 
registered proprietor, the interest of a lessee under a lease for three years or less and an equity arising 
from  the  act  of  the  registered  proprietor.  Further,  if  a  statute  imposes  requirements  as  a  condition 
precedent to acquiring title, those conditions must be fulfilled otherwise that title may be set aside.25  
Tenure under the Land Act 1994 
The Act is a statutory code, which authorises the creation of interests in, dealings in those interests, and 
the management of, unallocated State  land  in Queensland.26    It regulates the rights and obligations of 
both  interested parties and  the State. Unlike  the LTA,  the Act does not contain any provision dealing 
with the quality of the registered interests created, i.e. it does not grant indefeasibility of title. Neither 
does  it provide  for a method of  compensating a party  for  loss arising as a  result of  that party being 
deprived of their  interest  in the  land. However the  interests  it creates are not subject to exceptions  in 
Section 185 of the LTA. 

















the terminology  is similar to that used  in the LTA the effect  is not the same.   The LTA does not create 
interests but rather creates a  legal  indefeasible title by registration.   The LTA also does not prohibit or 
prevent the creation of interests in land at equity. Under the Act however, an interest once registered is 
a  legal  interest but until  registered no  interest  is  created and  there  is no equitable protection  if not 






Section 283(2) provides  that all documents are deemed  to  form part of  the  register  from  the  time of 
lodgement,40 as opposed to the time of registration under the LTA.41 The effect of registration  is that 
the  interest  vests  in  the  person  identified  in  the  document  as  the  person  entitled  to  the  interest42 
irrespective of whether they have given valuable consideration for the interest.43 There is not, however, 
any provision  in the Act dealing with the quality of the  interest created upon registration. This  is to be 
contrasted with  section 184 of  the LTA, by which  indefeasibility of  title  is conferred upon  the person 

























Davies v Littlejohn44   “Whatever estates,  interests or other  rights are created by  the Crown must owe 
their origin and existence  to  the provisions of  the  statute.  In other words,  they are  statutory or  legal 
estates, interests and rights.  They are not and cannot be equitable…”.45 
2. Balancing commercial and public interests 
As mentioned previously the principal tenet behind the management of state land in Queensland is the 
effective stewardship of  land. To some extent  there has been a  rationalisation of state  land  following 
the  introduction  of  the most  recent  Land Act  1994  and  decisions  surrounding  the most  appropriate 
tenure for land are very much grounded in land/environmental management considerations. Section 16 
of  the  Land  Act  introduces  the  requirement  that  prior  to  allocation  the  land  must  be  evaluated  to 
determine  the most appropriate  tenure  taking account State,  regional and  local planning policies and 
strategies, and the object of the Act. 
By virtue of the Land Act 1994 the State controls nearly 71% of Queensland.46 As established through 
the Wik47 decision  the granting of a  leasehold  interest  in  state  land does not necessarily give  rise  to 
exclusive possession. This position is contrary to the legal position in commercial leases.48 Much of this 
land  is also subject to dual use arising from alternative  legally recognised  land uses such as native title 
and state leases for a variety of agricultural, pastoral, mining and tourism purposes. 
To add  to  the  complexity of  land management  in Queensland  is  the growth of  investment  in  carbon 
sequestration rights. The  laws surrounding  investment  in carbon sequestration rights are  largely based 
on the contractual arrangements between the parties and there  is an obvious application of consumer 
protection legislation such as the Trade Practices Act 1974 (Cth). Beyond this, is the issue of whether the 
existing  system  of  land  tenure  is  Queensland  is  adequate  to  provide  security  to  those  commercial 
investments. 




view  carbon  sequestration  rights as a personal  right enforced  through  the  common  law principles of 











According  to  section 373G of  the Land Act 1994  the Minister’s approval  to grant and  registration are 
both required to create the interest in state  land. The conceptualisation of carbon sequestration rights 
as profits a prendre  is difficult  to bring  to  reality due  to  the complexities associated with each of  the 
state  leases  granted  in  Queensland  and  the  specificity  that  leases  be  used  solely  for  the  purpose 






3. Interest in Crown land in New South Wales 
The  Torrens  system  of  registration  in New  South Wales  is  embodied  in  the  Real  Property  Act  1900 
(“RPA”) and since 1981 State land progressively has been brought within the RPA registration system.50 
This means that the registered holders (i.e. lessees) of interests in New South Wales State land have the 
same  protection  and  benefits  as  registered  proprietors  of  freehold  land,  including  indefeasibility  of 
title51 and access to compensation under the Torrens assurance fund.52 This includes compensation for 
any loss or damage arising out of the land’s having been brought under the provisions of the RPA.53 
Part  3  of  the  RPA  contains  provisions  specifically  relevant  to  State  land.  Those  provisions  include  a 
mechanism  for  bringing  perpetual  leases  and  other  State  land  interests  under  the  RPA.    Perpetual 
leases,  if  all  conditions  have  been  complied  with,  are  provided  with  an  independent  folio,54  the 




Nevertheless,  State  land  continues  to  be  State  land,  irrespective  of  the  creation  of  an  indefeasible 
title/s.57 State lessees therefore remain subject to the provisions of the Crown Lands Act 1989 (“CLA”).58 
A breach by a lessee of any conditions of the CLA renders the State lease liable to forfeiture.59   The CLA 



















is managed  for  the benefit of  the people of New South Wales;  in  the best  interests of  the State and 
consistent with the stated principles. The overall objective being to “…facilitate sound and efficient land 
use  and  management  decisions  that  best  meet  the  government  and  community  needs  for  the 
remaining…” State lands.65 
The  Department  of  Land  and  Water  Conservation  manages  State  land  and  its  unit,  Land  NSW, 
specifically administers State  land.   Registration of  interests66  in the Torrens register, which  is kept by 
the Registrar General, is undertaken by the Land Titles Office.  
Once  it  is determined to grant a State  lease, Land NSW undertake a cadastral surveys and arrange for 






4. Is something missing from the Land Act 1994? 




to the benefit of  lessees, may not apply to  interests under the Act. Conversely,  in other areas authors 
argue that the “general law has, in a sense, a greater role to play under the … [Act] that under the [LTA] 
…” (Boge, 2009) 
















the  legislature has done  so only on particular  terms…”.71 Unlike  the general  law  leases, where equity 
grants certain rights to prospective transferees and lessees, dealings with land under the previous act72 















However, a purchaser  for value under  the  terms of  the contract  for purchase of Torrens  system  land 
can, if the obligation to transfer has arisen (i.e. all conditions of the contract have been satisfied) obtain 
an  order  for  specific  performance  of  the  contract77  and  thus  become  registered  on  the  title  as  the 
registered proprietor. This is irrespective of whether a transfer has been executed. Therefore, in respect 
of  gifts  of  Torrens  land,  registration  is  necessary  to  perfect  the  gift.  Without  registration  of  the 
documents necessary  to  transfer  the  interest,  the gift  is  ineffective. However,  if all  that  is wanting  is 















Further, section 183 provides that upon  lodgement  for registration,  if the documents are  in order the 
Registrar must register.   
Under  the  Act  if  the  Minister’s  consent  was  obtained,  and  any  other  conditions  of  the  sale  were 
satisfied,  it  is  submitted  that  the  purchaser  also has  a  right79  to  require  the Registrar  to  register  its 
transfer in the lease register. Nevertheless, under the Act, without the Minister’s consent, no interest is 
conferred on the purchaser80 and therefore no obligation to transfer arises which could be enforced by 
an order  for  specific performance. Therefore  if  the Ministerial consent  is  lacking a prospective  lessee 
(whether a volunteer or  for  consideration) has no power  to enforce  registration.81 Nor, as  the  rights 
created are legal rights only, does the prospective lessee have any protection at equity or ability under 
the Act to lodge a caveat to protect its interests.  






of  their  property,  then  they  should  be  compensated.  It  has  been  suggested  that  the  absence  of  a 
compensation  system  from  the Act  is  a  further  indication  of  a  deliberate  intention  that  the  Torrens 
system of registration does not apply  to State  land.85 This might be so; however  it might also be as a 
result  of  a  policy  decision made  separately  and without  any  consideration  of  the  Torrens  system  of 
registration. 
The Act  is  a  code, which  regulates  creation  and dealings  in  leases.   As discussed  earlier,  a  failure  to 
comply with a condition precedent in the Act regarding acquiring title, (i.e. obtaining Ministerial consent 
to a transfer) means that the title ‘acquired’ may be set aside.86 Therefore, even if the interest holders 
of State  land were given  indefeasibility of title,  if those  interests remained subject to the provisions of 





















However,  if  compensation  were  to  be  payable  under  the  Act,  then  in  circumstances  similar  to 
Walsteam88 the State might find that, even though no lease documents were executed, it was liable to 
pay  compensation.  Where  the  Governor  in  Council  does  not  grant  a  lease  where  the  State  or  the 
Department had previously represented that a lease would be granted, it might be able to be suggested 
that  the prospective  lessee  is deprived of  its  interest.   Where  that prospective  lessee had expended 




be  compensated  for  any  loss  arising  from  such  a  mistake.  Torrens’  compensation  however  is  also 
available where loss arises through a mistake occurring in the Register. If the Registry makes a mistake 





land  holdings.  State  land  in Queensland  is managed  by  the  Land  Act  1994  and  is  not  protected  by 




arguably  is  ill equipped to deal with new  interests  in  land such as those arising out of trade  in carbon 









antiquated  common  law  notions  such  as  the  profit  a  prendre  considered  within  the  existing  land 
management framework. The effectiveness of this as a resolution of the issues is questionable. 
The treatment of these new property rights arguably requires a re‐conceptualization of property rights 
to  ensure  that  the  interests  of  investors  are  adequately  protected  whilst  ensuring  land  is managed 
effectively  in  Queensland.  Policy  development  however  takes  time  as  the  consultation  process 
necessarily  involves a variety of parties  including “…government ministers, and public servants, as well 


















will  require  consultation  both within  and without  government  to  ensure  appropriate  input  from  all 
stakeholders. As a starting point government will need to review existing policy to ensure that there  is 
developed an appropriate framework for the future both of sequestration rights and the management 
of Crown  land. Once  the appropriate policy  is determined only  then  can amendments  to  the existing 
regulatory regime be contemplated. 
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